DSP.INT.4816.324.2020

Pan
Aleksander Pociej
Przewodniczacy Komisji

Praw Czlowieka, Praworzadnosci i Petycji

Szanowny Panie Przewodniczacy,

w odpowiedzi na pismo DPS.DKS.KPCPP.0330.30.2020, przy ktorym przestano
petycje w sprawie podjecia inicjatywy ustawodawczej dotyczqgcej zmiany art. 2 ust. 2 ustawy z
dnia 25 listopada 2002 r. o wyréwnywaniu strat majgtkowych wynikajgcych z ograniczenia w
czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw czlowieka i obywatela, niniejszym przedstawiam

stanowisko Departamentu Prawnego w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

Petycja dotyczy nowelizacji przepisu art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 22 listopada 2002 r.
0 wyrownywaniu strat majgtkowych wynikajgcych z ograniczenia w czasie stanu
nadzwyczajnego wolnosci i praw cztowieka i obywatela (Dz. U. poz. 1955). Na wstepie nalezy
wskazaé, iz przepisy ww. ustawy stanowig wykonanie zapisow Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej. Zgodnie bowiem z art. 228 ust. 1 Konstytucji RP, w sytuacjach szczegdlnych
zagrozen, jezeli zwykte $rodki konstytucyjne sa niewystarczajace, moze zosta¢ wprowadzony
odpowiedni stan nadzwyczajny: stan wojenny, stan wyjatkowy lub stan klgski Zywiotowej. Z
art. 228 ust. 3 Konstytucji RP wynika z kolei, ze w przypadku wprowadzenia stanu
nadzwyczajnego moga zosta¢ ograniczone wolnosci 1 prawa czlowieka i obywatela. Ponadto,
na podstawie ust. 4, w ustawie mogg zosta¢ okreslone podstawy, zakres i tryb wyrownywania
strat majatkowych wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i
praw cztowieka i obywatela. Ten przepis Konstytucji znajdzie z kolei odzwierciedlenie w art. 2

ustawy. Z przepiséw Konstytucji oraz ustawy wynika zatem wprost, iz naprawieniu podlegaja
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zatem wylacznie straty o charakterze maja}tkowyml, jakie moga zosta¢ spowodowane, po
pierwsze w czasie trwania stanu nadzwyczajnego i po wtére na skutek zgodnego z prawem
ograniczenia praw 1 wolnosci jednostki przez dzialania lub zaniechania organdéw panstwowych.
Zgodnie z tymi przepisami odszkodowanie obejmuje wyrOwnanie straty majatkowej, bez
korzysci, ktore poszkodowany moglby osiggnaé, gdyby strata nie powstata. Ponadto, do

odszkodowania majg zastosowanie przepisy Kodeksu cywilnego, z wytaczeniem art. 415-420.

Petycja zmierza do zmiany brzmienia art. 2 ust. 2 ustawy o wyréwnywaniu strat
majgtkowych wynikajgcych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw
czlowieka i obywatela w nastepujacy sposob: ,,0dszkodowanie, o ktorym mowa w ust. 1,
obejmuje wyrownywanie straty majgtkowej, bez korzysci, ktore poszkodowany moglby
osiggnac¢, gdyby strata nie powstata. Odszkodowanie podlega pomniejszeniu o wartosci jakie
uzyskal poszkodowany od Skarbu Panstwa w nastgpstwie skorzystania z ustawy o
szczegOlnych rozwigzaniach zawigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz
niektorych innych ustaw.”.

Ustosunkowujac si¢ do przedstawionej w petycji propozycji nalezy dokonaé analizy
zasad dotyczacych ustalania odszkodowania za poniesione wprowadzonymi ograniczeniami
(zwigzanymi z wprowadzonym stanem nadzwyczajnym) szkody/straty. Przechodzac na grunt
prawa cywilnego, przede wszystkim, nalezy wskazac, iz przyjmuje sie, ze pojgcie ,,wyrownania
straty majatkowej” (ktorym postuguje si¢ art. 2 ust. 2 ww. ustawy) powinno wigzaé si¢
Z pojeciem ,,stusznego odszkodowania”, o ktorym mowa m.in. w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP.
Pojecie ,,stlusznego odszkodowania” nie moze natomiast by¢ utozsamiane z wynagrodzeniem
straty. Pojecie odszkodowania uzyte w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP wskazuje
na odszkodowawczg natur¢ Swiadczenia (verba legis) naleznego poszkodowanemu wskutek
legalnego wywlaszczenia. Istotg odszkodowania jest natomiast wynagrodzenie szkody, czyli
przyznanie $wiadczenia ekwiwalentnego. Jak wskazuje P. Kociubinski ,,orzmienie art. 228 ust.
4, stanowigcego o ,,wyrOwnaniu strat majatkowych”, odnoszacych sig, (...), wylacznie

do damnum emergens, a to ze wzglgdu na niemozliwos¢ wyrownania utraconych korzysci, lecz

! T. Suchar, Odpowiedzialnoé¢ odszkodowawcza za straty majatkowe wynikajace z ograniczenia praw W czasie
stanow nadzwyczajnych, Nieruchomosci 2010, nr 11, Legalis.

SERIINANNITT | www premier.gov.pl



»2_Z kolei zdaniem prof. dr. hab. R. Hausera i prof. dr.

co najwyzej ich wynagrodzenia (...)
hab. A. Wrobla ,Konstytucja RP wskazuje, ze w ustawodawstwie zwyklym moze by¢
zagwarantowane prawo do odszkodowania za straty zwigzane z ograniczeniami praw i
wolnos$ci jednostki wskutek wprowadzenia stanow nadzwyczajnych. Norma konstytucyjna nie
rozstrzyga samodzielnie sposobu uksztattowania tej odpowiedzialnosci, z wyjatkiem zakresu
odszkodowania — przesadza, ze odszkodowanie powinno si¢ ogranicza¢ do ,.straty”. Normg¢
konstytucyjng wykonuje ustawa z dnia 22 listopada 2002 r. 0 wyréwnywaniu strat majgtkowych
wynikajgcych z ograniczenia w Czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw czlowieka
i obywatela. Zgodnie z art. 2 tej ustawy kazdy, kto ponidst strate majatkowag w nastgpstwie
ograniczenia wolnosci 1 praw czlowieka w czasie stanu nadzwyczajnego, moze dochodzié
od Skarbu Panstwa stosownego odszkodowania. Odszkodowanie obejmuje wyrownanie straty
majatkowej, bez korzysci, ktore poszkodowany moglby osiagna¢, gdyby strata nie powstala.

Jest to odpowiedzialno$¢ za czyn wiasny, oparta na zasadzie stusznosci.”.?

Na marginesie mozna wskaza¢, iz juz w uzasadnieniu do przedmiotowego projektu
ustawy o wyrownywaniu strat majgtkowych wynikajgcych z ograniczenia W czasie stanu
nadzwyczajnego wolnosci i praw cztowieka i obywatela wskazano, ze ,,uzyte w art. 228 ust. 4
Konstytucji RP okreslenie ,,wyrdéwnywanie strat majatkowych” przesagdza o zakresie
przedmiotowym ustawy, ktora dotyczyé moze wylacznie odszkodowania przystugujacego
w razie powstania szkody okreslanej jako damnum emergens w rozumieniu art. 361 § 2
Kodeksu cywilnego, a wigc polegajacej na rzeczywistej zmianie stanu majatkowego
poszkodowanego. Ztego wzgledu poza zakresem ustawy pozostaje szkoda okreSlana jako
lucrum cessans. tj. utrata spodziewanych korzysci.” (druk 17 IV Kadencja Sejmu RP).
Ugruntowane zatem jest twierdzenie, iz odszkodowanie przewidziane w ww. ustawie
ograniczone jest do straty rzeczywistej damnum emergens, nie obejmuje natomiast lucrum
cessans, czyli szkody polegajacej na utraceniu spodziewanych korzysci. Wyrdwnaniu
podlegajg straty powstate wskutek np. zakazoéw lub nakazoéw prowadzenia okreslonego rodzaju
dziatalno$ci gospodarczej, wykorzystania, bez zgody wlasciciela lub innej osoby uprawnionej,
nieruchomosci i rzeczy ruchomych, dokonania przymusowych rozbidrek i wyburzen budynkow

lub innych obiektow budowlanych albo ich czg¢sci itd.

2 Kociubifiski Piotr, Powojenne przeksztatcenia wasnosciowe w §wietle Konstytucji. Opublikowano: LEX 2013
® Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej w System Prawa Administracyjnego. red.
prof. dr hab. R. Hauser, prof. dr hab. A. Wrébel. Legalis
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W kwestii wskazania zasad ustalenia naleznego odszkodowania za wyrdwnanie strat
majatkowych przede wszystkim nalezy wskaza¢, iz zgodnie z przyjeta zasada ustalenie
wysokosci szkody dokonuje si¢ przy uzyciu metody dyferencjacyjnej (rdznicy). Polega ona
na porOwnaniu stanu majatkowego poszkodowanego istniejacego przed zdarzeniem
wyrzadzajagcym szkode 1 stanu majatkowego, ktory powstat wskutek tego zdarzenia.
Dodatkowo w sytuacjach, w ktorych istnicje tozsamos$¢ zdarzenia szkodzacego, tj. zardbwno
szkoda, jak iuzyskana korzy$¢ sa normalnymi nastgpstwami tego samego zdarzenia, ma
zastosowanie tzw. kompensacja tj. zasada — compensatio lucri cum damno — zgodnie z ktéra
»przyznanie poszkodowanemu odszkodowania nie moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej
poszkodowany otrzyma od obowigzanego do naprawienia szkody $wiadczenie przenoszace
rozmiar doznanego uszczerbku. Stawia to przed organami orzekajacymi obowigzek
uwzgledniania przy ustalaniu wysoko$ci odszkodowania zasady compensatio lucri cum damno.
(...) Normatywne oparcie dla zastosowania zasady odliczenia od odszkodowania korzysci,
ktore odniést poszkodowany z faktu wyrzadzenia mu szkody, znajdujg si¢ w treSci art. 322
KPC”. Analogicznie te kwestie ujeto w wyroku Sadu Najwyzszego — Izba Cywilna z dnia 6
marca 2019 r. I CSK 87/18: ,,Aby szkoda majatkowa, ktorej wysokos$¢ sad ustala w chwili
orzekania (art. 316 § 1 KPC), zostata naprawiona w catosci (art. 361 § 2 KC), a przyznane
odszkodowanie nie przekraczato jej rozmiaru, nalezy przy ustalaniu szkody uwzgledniaé nie
tylko zdarzenia, ktore zwigkszaja jej rozmiar, ale i zdarzenia, ktére rozmiar ten zmniejszaja.
Podkresla si¢ przy tym doniosto$¢ aspektu stuszno$ciowego przy ustalaniu rozmiaru szkody,
zwigzanego Scisle z funkcja odszkodowania; wzgledami tymi uzasadnia si¢ dopuszczalno$é
compensatio lucri cum damno. Wyrownanie korzysci z uszczerbkiem nie oznacza zmniejszenia
odszkodowania ani jego miarkowania, lecz stanowi element ustalania zakresu prawnie
relewantnego uszczerbku w mieniu poszkodowanego. Odszkodowanie ze swej natury ma
przywroci¢ réwnowage w majatku poszkodowanego. Nie powinno zatem prowadzi¢ do

uzyskania korzysci rownoznacznych z bezpodstawnym wzbogaceniem.”,

Ograniczenia w dziatalnos$ci gospodarczej i zawodowej zwigzane ze stanem epidemii
COVID-19 byly wprowadzane na podstawie przepisow ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r.
0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi (Dz. U. z 2019 r. poz.

1239, z pdzn. zm.). Rownoczesnie, w $lad za wprowadzonymi ograniczeniami i1 z uwagi na ich

* 4 Art. 361 Kodeksu Cywilnego T. | red. Pietrzykowski 2020, wyd. 10/Banaszczyk
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konsekwencje, wprowadzono mechanizmy wsparcia finansowego — wielokrotnie zmieniang
ustawe z dnia 2 marca 2020 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi

sytuacji kryzysowych (Dz. U. poz. 1842, z p6zn. zm.).

Na podstawie przytoczonych powyzej zasad wsparcie finansowe udzielone na
podstawie przepisOw ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych, w kazdym przypadku powinno zosta¢ zaliczone na poczet ustalanej

wysokosci odszkodowania (wynika to nawet z obecnego brzmienia art. 2 ust. 2 ustawy).

Ponadto nalezy zwrdci¢ uwage, iz proponowana w petycji zmiana ma charakter
jednostkowy tj. odnosi si¢ do konkretnego wsparcia finansowego udzielonego na podstawie
przepisbw o charakterze incydentalnym, natomiast ustawa z dnia 25 listopada 2002 r.
0 wyrownywaniu strat majgtkowych wynikajgcych z ograniczenia w czasie stanu

nadzwyczajnego wolnosci i praw cztowieka i obywatela, jest regulacja ogolna/powszechna.

Z wyrazami szacunku

Jaroslaw Wenderlich

/podpisano kwalifikowanym podpisem elektronicznym/

------
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